A Relagdo (In)existente entre Responsabilidade Fiscal e Responsabilidade Social nos
Municipios Paulistas

Resumo: Em de 2000, ano em que a lei de responsabilidade fiscal foi sancionada pela
presidéncia da Republica, uma polémica balizou o debate sobre o assunto. De um lado, muitos
defendiam que “responsabilidade fiscal é também responsabilidade social” e de outro, havia a
tese de que “responsabilidade fiscal ndo é responsabilidade social”. Diante dessa motivacdo
inicial, este artigo buscou trazer novos elementos para o debate desse importante tema da
administracdo publica. Assim, essa pesquisa consistiu em coletar dados dos municipios
paulistas, obter os indicadores fiscais e sociais, visando a identificacdo de associacdo entre
eles. Trata-se, portanto, de uma pesquisa exploratéria com o objetivo de levantar dados e
informacdes para estudos posteriores e mais aprofundados. Além da associacdo entre 0s
indicadores fiscais e indicadores sociais, buscou-se classificar os municipios paulistas em
conglomerados de acordo com o seu comportamento fiscal. Com os resultados obtidos, este
estudo procurou fornecer mais elementos para a discussdo do pacto federativo brasileiro, dos
conceitos de responsabilidade fiscal e responsabilidade social municipais e da produtividade
da administracdo publica, que tem nas prefeituras o seu ponto de contato com o cidadao.

O federalismo brasileiro

O Federalismo é uma forma de cooperacao politica entre Unido, Estados e Municipios.
De forma fragil e dindmica, cada uma das esferas de governo tem nos seus proprios 6rgaos
governamentais o exercicio de sua parcela de poder e de responsabilidade.

Um ponto importante para o equilibrio entre os niveis de governo é o grau de
centralizacdo ou descentralizagdo do poder. Como estdo mais perto dos cidaddos, os Estados e
Municipios facilitam a fiscalizacdo popular e permitem a colaboracdo da sociedade na
realizacdo dos objetivos publicos. O federalismo impossibilita que toda acdo publica seja
exclusiva de um distante governo central.

O sistema federal trata-se de um sistema complexo de governo. Analisando a
constituicdo federal, ndo é possivel estabelecer, por escrito, limites claros e precisos de
governo. Sempre restam areas sombrias, nas quais tanto uma esfera como outra podem
considerar que tém direito de interferir e legislar (MENDES; GALL, 2000).

Para se ter melhor idéia sobre a superposicdo de competéncias, de acordo com o artigo
23 da Constituicdo Federal, é competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios:

| — zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituigdes democréticas e conservar o
patrimonio publico;

Il — cuidar da salde e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de
deficiéncia;

Il — proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico e cultural, 0s
monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos;

IV — impedir a evasdo, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte e outros bens de
valor histdrico, artistico ou cultural;

V — proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao e a ciéncia;

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer das suas formas;



VII — preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII - fomentar a producéo agropecudria e organizar o abastecimento alimentar;

IX — promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das condigdes
habitacionais e de saneamento basico;

X — combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a integracdo
social dos setores desfavorecidos;

XI — registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e exploracéo de
recursos hidricos e minerais em seus territorios;

XII — estabelecer e implantar politica de educacao para a seguranga no transito.

Para que o sistema federal funcione deve-se haver um pacto entre as partes da
federacdo. Esse pacto denominado de pacto federativo tem dois componentes basicos: um
acordo sobre regras minimas de convivéncia (divisdo da competéncia tributaria, formas de
representacdo politica, hierarquia das leis expedidas por diferentes esferas, divisdo das
responsabilidades de oferta de servicos publicos, divisdo da propriedade dos recursos naturais,
divisdo da competéncia para legislar, formas de auxilio das regiGes mais desenvolvidas as
mais atrasadas) que devem constar na Constituicdo Federal e uma instancia de resolucdo de
conflitos, que tenha o poder de interpretar a constituicdo, emitir sentencas a partir dessas
interpretacdes e zelar pelo seu cumprimento. No caso brasileiro, isso cabe ao Supremo
Tribunal Federal.

Atualmente, a federacdo brasileira mantém-se unida devido ao sistema de
transferéncias fiscais do governo central para estados e municipios. A Constituicdo de 1988
criou um sistema fiscal que favoreceu as instancias locais de poder fortemente subsidiadas
pelo poder central.

Finalmente, adquirindo forcas e prerrogativas com a Constituicdo Federal, os Estados
e Municipios passaram a competir entre si de forma desordenada e predatéria. Exemplo disso
sd0 0s municipios que deixam de cobrar impostos de seus cidaddos, sustentando-se apenas
com as remessas federais (MENDES; GALL, 2000).

A constituicdo de 1988 e o pacto federativo

Como principal inovacdo, a Carta Magna de 1988 estabeleceu em seu Artigo 1° a
inclusdo dos Municipios brasileiros como membros da Federacdo ao lado dos Estados e
Distrito Federal, caso Unico entre todas as federa¢des do mundo (MELLO, 2001).

Com a Constituicdo de 1988, o Municipio e suas relacdes alcancaram novo patamar de
autonomia e responsabilidade, mais condizente com as necessidades atuais de seus cidadaos e
com efeitos que se estendem para além de suas fronteiras. O Poder Municipal perdeu sua
caracteristica de unidade administrativa, para ganhar a de unidade gestora e co-responsavel
pelo reflexo de suas estruturas sociais na Nacdo (MATIAS; CAMPELLO, 2000).

Atualmente, tanto politica quanto administrativamente, o Municipio brasileiro é um
dos mais autbnomos do mundo, tendo poderes para eleger seu governo, decretar, arrecadar e
aplicar seus tributos e demais receitas, organizar e administrar seus proprios servicos, gerir 0s
temas de seu interesse, além de legislar sobre assuntos de sua competéncia estabelecidos pela
Constituicdo (IBAM, 2000).

Quanto as receitas municipais, a Constituicdo de 1988 aumentou as transferéncias das
outras esferas de governo ao municipio bem como passou para quatro 0s impostos municipais:



imposto predial e territorial urbano, imposto sobre transmissao intervivos, sobre vendas a
varejo de combustiveis liquidos e gasosos, exceto 6leo diesel (imposto extinto em 1996) e
sobre servicos de qualquer natureza (MELLO, 2001).

A lei de responsabilidade fiscal

A partir do Plano Real, a economia brasileira iniciou uma fase de estabilidade
monetaria e maior transparéncia dos resultados fiscais. Até entdo, o efeito da inflacdo sobre as
receitas tributarias — o efeito-Tanzi - ndo assumia proporcGes tdo significativas devido a
sofisticacdo do sistema de indexacdo de tributos. Quanto aos gastos publicos, estes eram
postergados para provocar uma perda real do valor liberado — efeito-Tanzi da despesa ou
efeito-Bacha. Com a reducdo da inflacdo para patamares mais racionais, as chamadas "sobras
inflacionarias” desapareceram (GIAMBIAGI; ALEM, 1999).

Sem os efeitos inflacionarios, com o impacto que essa perda causou aos tesouros e a
subsequiente maior transparéncia dos resultados fiscais, cresceu o debate sobre a necessidade
de ajuste nas contas publicas.

Em 4 de maio de 2000, foi publicada a lei complementar n.° 101 que, mais conhecida
como lei de responsabilidade fiscal, veio estabelecer normas de financas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal. Além dela, a Lei n.° 10.028, de 19.10.2000; da
outras providéncias através de outros atos normativos, impondo sancdes e penalidades.

A lei de responsabilidade fiscal impde limites a atuacdo do administrador publico. As
principais metas da lei constam no seu artigo 4, destacando-se: a) prevencdo de déficits
imoderados e reiterados; b) limitacdo da divida publica a niveis prudentes; ¢) preservagédo do
patriménio publico liquido; d) limitacdo do gasto publico continuado (despesas de pessoal,
principalmente previdencidria e decorrente da manutencdo de investimentos); e)
administracdo prudente dos riscos fiscais (inclusive reconhecimento de obrigacoes
imprevistas; f)amplo acesso da sociedade as informacdes sobre as contas publicas. Para os
casos de ajuste, a Lei proibe a concessdo de aumentos salariais e criacdo de cargos, obriga o
administrador pablico a reduzir cargos em comissdo e exonerar servidores ndo estaveis (art.
43, § 1°.); determina o corte linear de despesas, caso 0s resultados fiscais se distanciem das
metas fixadas na Lei de Diretrizes Orcamentarias (art. 51) e proibe a contracdo de novas
operacOes de crédito quando o endividamento exceder os limites (art. 36). J& como punigdes,
a Lei prevé o cancelamento ou amortizacdo antecipada de operacao de crédito irregularmente
contratada (art. 34), centralizagdo das contas do infrator no Banco Central, ficando o uso dos
recursos restritos e despesas essenciais e 0s pagamentos de débitos (art. 36), o ndo
recebimento de repasses e transferéncias voluntarias da Unido (no caso de Estados e
Municipios) e dos Estados (no caso dos municipios) enquanto a divida estiver acima do limite
maximo. (art. 37, | e 11(b)), proibicdo de contratagdo de novas operagdes de crédito (art. 37,
I1(b)), reducdo do limite maximo de endividamento ou dilacdo do prazo minimo para
contratar novas opera¢des de crédito (art. 34, 8 3°., | e art. 49).

Responsabilidade fiscal e responsabilidade social
As funcbes da administragdo financeira municipal, em linhas gerais, sédo duas:

acompanhamento e interferéncia na arrecadacdo e autorizacao e realizacdo do pagamento das
despesas.



A administracao dessas duas funcdes financeiras parece ser simples da forma como foi
colocada, todavia, se mal executada, ela traz muitas complicacdes, a saber: caixa insuficiente
para 0s pagamentos; necessidade de realizacdo de despesas futuras sem previsdo de recursos
suficientes; previsdo de receitas e despesas sujeitas a variacOes e incertezas; dificuldade de
captacdo de recursos junto a instituicdes financeiras; equacionamento das aliquotas de
impostos; organizacdo e operacionalizacdo de fiscalizacOes; e limitacGes legais para gastos
(pessoal, vinculagdo com a educacéo).

Além dessas diversas faces da administracdo financeira municipal, tem-se vérias
outras atribuices para essa secretaria dos governos locais. Elas sdo: determinacdo e
implementagcdo de uma estrutura de capital adequada; decisdo entre as alternativas de
investimento de curto e de longo prazo; equacionamento da capacidade de investimento da
administracdo, além é claro da prestacdo de contas sobre como estdo sendo gastos 0s recursos
do Erario municipal (MATIAS; CAMPELLO, 2000). Com as analises estatisticas realizadas,
este trabalho visa também diagnosticar o comportamento das administragdes financeiras
municipais do Estado de S&o Paulo em relacédo aos itens citados.

No tocante aos aspectos sociais, a atencdo deste artigo primeiramente estara voltada a
medir o desempenho social dos municipios paulistas. Para isso, foram adotadas dimensdes
sociais que serdo mais bem explicadas no tdpico referente a metodologia desta pesquisa.
Através destas dimensdes, entdo, poder-se-a4 ter uma avaliacdo do resultado das politicas
sociais de geracdo de emprego e renda, atendimento médico-hospitalar, programas
preventivos de salde (DSTS/AIDS, acidentes de transito), politicas sociais e de seguranga
voltadas a reducdo do numero de homicidios, politicas educacionais, ofertas de vagas no
ensino médio e fundamental, programas de alfabetizacdo de adultos, politicas de combate ao
trabalho infantil etc.

Metodologia
Os indicadores utilizados

Segue abaixo a relacdo dos indicadores adotados nesta pesquisa e sugeridos pelo
professor Alberto Borges Matias e Ernesto Fernando Rodrigues Vicente em projeto por eles
desenvolvido para a FIA — Fundacdo Instituto de Administracdo — entidade de apoio a
Faculdade de Economia, Administragdo e Contabilidade da Universidade de S&o Paulo (USP).

Indicadores de Endividamento

= Participacdo dos encargos da divida fundada nas receitas correntes (PEDFRC): indica
a parcela das receitas correntes comprometidas com a amortizagdo da divida fundada.

= Participacdo do passivo financeiro a descoberto nas receitas correntes (PPFDRC):
verifica 0 nimero de periodos em que o endividamento total seria quitado frente as
disponibilidades correntes.

= Participacdo do passivo financeiro a descoberto na margem de poupanca (PPFDMP):
fornece o numero de periodos que seriam necessarios para que o valor do passivo
financeiro a descoberto fosse pago pela margem de poupanca.

Indicadores de Estrutura de Capital
= Acumulo histérico de capital préprio: indica a parcela do passivo total que é proveniente
de recursos proprios.



= Utilizacao de capital de terceiros: indica a parcela do passivo total que é proveniente de
capital de terceiros.

Indicadores de Ativos

= Comprometimento de ativos (CA): fornece a parcela dos ativos que estdo comprometidos
com o endividamento.

= Ativos imobilizados: fornece a parcela dos ativos que estdo imobilizados.

= Ativos disponiveis (AD): fornece a parcela dos ativos que estdo disponiveis.

Indicadores de liquidez

= Comprometimento patrimonial (CP): fornece a relagéo entre os ativo financeiro e 0
passivo financeiro.

= Necessidade de recursos (NR): fornece a relacdo entre o passivo a descoberto e as
receitas orcamentarias correntes.

» Liquidez orcamentéria (LO): representa a relacdo entre os valores de desembolso
realizado ou potencial sobre o passivo financeiro.

Indicadores de estrutura de receitas

» Participacdo da receita tributaria (PRTRIB): indica a relagdo entre as receitas proprias
municipais e o total das receitas.

= Participacdo das receitas de transferéncia (PRTRANSF): indica a relacdo entre as
receitas de transferéncia e o total das receitas.

= Participacdo de receitas de capital (PRCAPRC): indica a relacdo entre as receitas de
capital e o total das receitas.

= Participacdo do FPM (PFPM): indica a relacdo entre as receitas de transferéncia federal
e o total das receitas.

= Participacdo do ICMS (PICMS): indica a relacdo entre as receitas de transferéncia
estadual e o total das receitas

» Participacdo das Receitas Préprias e ICMS (PR): indica a relacdo entre as receitas que
possuem dependéncia com a gestdo municipal e a receita total do municipio.

= Receitas per capita: indica a relagdo entre as receitas que possuem dependéncia com a
gestdo municipal e a populacdo do municipio.

» Captacdo extra-orcamentéria: fornece a relacdo entre as receitas extra-orcamentarias e as
receitas totais

Indicadores de estrutura de despesas

= Participacdo de despesas de custeio (PDCUST): fornece a relacdo entre as despesas de
custeio e as receitas correntes (comprometimento das receitas com as despesas de custeio).

» Financiamento das dividas de custeio (FDC): fornece a relacdo entre as receitas
tributarias e as despesas de custeio.

= Despesa com pessoal (DP): fornece a relagdo entre as despesas com pessoal ativo e
inativo e as receitas correntes.

= Despesa com pessoal total: fornece a relagdo entre as despesas totais com pessoal ativo e
inativo e as receitas correntes.

» Dispéndio com a divida fundada (DDF): fornece a relacdo entre as despesas com a divida

fundada e a receita corrente.

Investimento (1): fornece a relacdo entre as despesas de capital liquida e as receitas totais.

Indicadores de resultados



= Utilizacao de ativos liquida (UAL): fornece a relagdo entre o resultado orgcamentario e
0s ativos.

= Utilizacao de ativos total: fornece a relagdo entre o resultado total e os ativos.

= Utilizacdo nominal das receitas correntes (UNRC): fornece a relacdo entre as receitas
correntes ndo comprometidas e as receitas correntes.

= Utilizacao efetiva das receitas correntes: fornece a relacdo entre as receitas correntes
ndo desembolsadas e as receitas correntes.

= Utilizacdo nominal das receitas de capital: fornece a relacdo entre as receitas de
capital ndo comprometidas e as receitas de capital.

= Utilizacao efetiva das receitas de capital: fornece a relacdo entre as receitas de capital
ndo desembolsadas e as receitas de capital.

» Financiamento de capital (FC): fornece a relacdo entre o déficit de capital e as
receitas correntes.

= Participacdo das receitas de capital (PRCAPRS): fornece a relacdo entre o déficit de
capital e as receitas de capital.

» Resultado nominal extra-orcamentario: fornece a relacdo entre o saldo extra-
orcamentario e as receitas extra-orcamentarias.

» Resultado efetivo extra-orcamentario: fornece a relacdo entre o saldo efetivo extra-
orcamentario e as receitas extra-orcamentarias.

= Capacidade de geracdo prépria de poupanca (CGPP): fornece a relacdo entre as
receitas correntes proprias ndo comprometidas e as receitas correntes proprias.

= Capacidade de geracao total de poupanca (CGTP): fornece a relacdo entre as receitas
correntes totais comprometidas e as receitas correntes totais.

= Cobertura corrente propria (CCP): fornece a relacdo entre as receitas correntes
proprias e as despesas correntes.

= Cobertura corrente total (CCT): fornece a relacdo entre as receitas correntes totais e
as despesas correntes.

Em relagcdo a responsabilidade social, como indicadores foram adotadas as trés
dimensdes do Indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS), a saber, riqueza,
longevidade e escolaridade. Sobre o IPRS, vale dizer que ele foi construido com base no
indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Utilizado para medir a eficiéncia dos municipios
paulistas no oferecimento dos servigcos sociais basicos, o IPRS trata-se de um indice
desenvolvido pela Fundacdo SEADE que permitiu aos autores deste artigo a obtencdo de
dados sobre todos os 645 municipios do estado de S&o Paulo nas suas trés dimensdes sociais
(todos os dados padronizados de 0 a 100), sendo excluidos posteriormente 0s municipios que
ndo constavam da relacdo utilizada na analise de responsabilidade fiscal. Pela ampla
disponibilidade de dados e pela adequacdo ao universo da pesquisa é que as dimensdes do
IPRS foram escolhidas para a analise da responsabilidade social dos municipios paulistas.
Além disso, vale mencionar que as analises fatorial e de conglomerados utilizadas neste artigo
para os indicadores fiscais foram, respectivamente, as técnicas estatisticas usadas na
construcdo do IPRS e na classificacdo dos municipios de acordo com o seu desempenho
social.

Utilizacdo de modelos multivariados para o estudo dos indicadores fiscais de 1998 e
indicadores sociais de 1997 dos municipios paulistas

Esta pesquisa adotou a analise multivariada por ela ser um instrumental estatistico
elaborado para situa¢fes de um grande nimero de variaveis. As técnicas deste tipo de analise



utilizadas neste trabalho foram a anélise fatorial, a analise de conglomerados e a correlacédo
candnica. O software utilizado foi o SPSS — Statistical Package Social Science — versao 8.0.

1. Andlise Fatorial

Entre essas técnicas, a analise fatorial destina-se essencialmente a reducdo e a
sumarizacdo dos dados. Consiste de uma técnica de interdependéncia, ou seja, trata-se de uma
técnica estatistica multivariada em que € examinado todo o conjunto de relacdes
interdependentes. Seu objetivo final é agrupar um conjunto de varidveis em um fator, uma
dimensdo subjacente cuja interpretacdo ocorre de acordo com a importancia das variaveis que
a compdem.

Os passos de uma analise fatorial consistem em formular o problema, construir a
matriz de correlacdo, determinar o método de andlise fatorial, determinar o nimero de fatores,
rotar os fatores, interpretar os fatores. Posteriormente, ha duas op¢des antes do ajuste final do
modelo: calcular os escores fatoriais ou selecionar variaveis substitutas (MALHOTRA, 1999).
Como seré constatada a seguir, a opcao deste trabalho foi pela obtencdo dos escores fatoriais.

Neste tipo de anélise, hd uma matriz de m varidveis e n observacdes e os fatores séo
obtidos por combinacdo linear das variaveis originais padronizadas. Cada fator é uma
dimensdo latente, no sentido de que expressa um conjunto de informacgdes ndo observavel
diretamente, cuja base é o peso (carga fatorial) com que cada variavel original contribui para a
formacéo do fator.

Frequentemente, admite-se que cinco ou seis fatores sdo adequados para explicar a
variancia total do modelo. A cada fator é associado um autovalor que, ao ser dividido pelo
numero de variaveis originais, fornece a percentagem da variancia explicada por ele.

Obtidos os fatores, calculam-se os escores fatoriais, combinac6es lineares de cada
fator, com distribuicdo normal variando de 0 a 1 e calculados por regressdo maltipla.

2. Andlise de Conglomerados

A anélise de conglomerados é uma técnica utilizada para classificar casos em grupos
relativamente homogéneos chamados de conglomerados (MALHOTRA, 1999). Nesta
pesquisa, essa analise foi utilizada para agrupar municipios semelhantes atraves da variancia
minima entre eles e para separar municipios pela maximizag&o da variancia entre os grupos. O
conceito de distancia' é importante para a compreensdo da Analise de Conglomerados.
Medidas de distancia sdo pequenas para casos semelhantes.

Para combinar as observacdes em conglomerados hd uma sequéncia de passos. A
analise comeca com o numero de grupos sendo igual ao nimero de casos. A seguir, dois casos
sdo agrupados. Posteriormente, ou um novo caso € adicionado ao grupo ja existente ou dois
novos casos formardo um novo grupo. A partir dai, cada caso sera agrupado em um
conglomerado ou os conglomerados ja existentes serdo agrupados em outros.

3. Correlacdo Candnica

A correlagdo candnica € um tipo de andlise estatistica multivariada que analisa a
relacdo entre dois conjuntos de variaveis.



Assim, dados esses dois grupos de variaveis, a analise de correlacdo canonica produz
uma combinacdo linear de cada grupo de variaveis, gerando duas variaveis canénicas, tal que
a correlacdo entre as duas varidveis seja maxima. O procedimento continua a produzir outros
pares de variaveis canbnicas até que o numero de pares de variaveis canbnicas seja igual ao
ntmero de varidveis originais do grupo menor. Cada variavel can6nica € ndo correlacionada
com as demais, exceto com aquela gerada pelo grupo oposto de variaveis originais.

Procedimentos e resultados obtidos
Andlise Fatorial

Dos trinta e nove indicadores iniciais de Matias e Vicente, dez ndo foram calculados
pela incompatibilidade entre suas férmulas e os dados disponiveis. Esses indicadores foram:
Acumulo Historico de Capital Proprio, Utilizacdo de Capital de Terceiros, Receitas per
Capita, Captacdo Extra-orcamentaria, Despesa com Pessoal Total, Utilizacdo de Ativos
Total, Utilizacdo Efetiva das Receitas Correntes, Utilizagao Efetiva das Receitas de Capital,
Resultado Nominal Extra-orcamentario, Resultado Efetivo Extra-orcamentario.

Na sequéncia, foram excluidos mais dois indicadores por apresentarem dependéncia
em relacdo a outros indicadores. Assim, o indicador Ativos Imobilizados foi excluido, uma
vez que a informacdo transmitida por ele pode ser facilmente obtida pela anélise do indicador
Ativos Disponiveis. De forma similar, o indicador Utilizacdo Nominal de Receitas de Capital
também foi excluido por apresentar, em médulo, valor idéntico ao indicador Participacdo das
Receitas de Capital. Assim, a andlise multivariada foi realizada com os vinte e sete
indicadores fiscais remanescentes.

Nas ocasides em que o valor de um dado indicador fiscal para um municipio néo era
disponivel, foi calculado o valor médio deste indicador para os demais municipios com
informacdo disponivel. O valor obtido foi, entdo, utilizado para substituir o valor nédo
disponivel.

A entrada de dados para a analise fatorial desta pesquisa foi uma matriz de seiscentas e
trinta e quatro linhas relativas aos municipios paulistas com dados disponiveis no site da
Secretaria do Tesouro Nacional por vinte e sete colunas representadas pelos indicadores
fiscais de Matias e Vicente. Os dados sdo de 1998 e a escolha feita deve-se a disponibilidade
dos dados fiscais consolidados num ano subseqtiente a 1997, ano dos dados sociais relativos a
riqueza, a longevidade e a escolaridade dos municipios paulistas.

A matriz de dados originais foi transformada numa matriz de valores normalizados dos
indicadores fiscais. Essa padronizacdo das varidveis é desejada do ponto de vista teérico, pois
elimina o problema da unidade utilizada para cada indicador.

A matriz transformada, entdo, permitiu o célculo das cargas fatoriais, que
correspondem a correlacdo de cada indicador com o fator. Baseando-se nos indicadores de
alta correlagdo com um fator especifico, o fator foi nomeado de acordo com seus indicadores
mais relevantes. Nesta pesquisa, foram considerados relevantes para cada fator, aqueles
indicadores com carga fatorial acima de 60%.

Uma vez que os indicadores podem apresentar correlacbes ndo despreziveis com
varios fatores, 0 método de rotacdo ortogonal Varimax foi utilizado para tornar mais clara a



compreensdo dos fatores. Isto porque cada fator sera composto por um grande nimero de
variaveis — os indicadores fiscais — com correlacdes despreziveis com o fator e apenas um
pequeno numero de indicadores com correlacdo elevada, o que permite a caracterizacdo do
fator através daquelas variaveis que sdo relevantes em termos de correlacéo.

Resultados da Anélise Fatorial

Os resultados da anélise fatorial sdo apresentados na Tabela a seguir. De acordo com a
tabela, os sete fatores conseguem explicar 80,96% da variancia total. Os quatro primeiros
fatores explicam conjuntamente 63,76% da variancia total, sendo, portanto, 0s mais
representativos.

Tabela Variancia Total Explicada
Andlise dos Componentes Principais"

Autovalores" Iniciais
Componente Total % da Variancia % da Variancia
Acumulada
1 6,994 25,904 25,904
2 5,038 18,660 44,564
3 2,814 10,420 54,985
4 2,370 8,778 63,762
5 1,848 6,846 70,608
6 1,675 6,204 76,813
7 1,121 4,152 80,965

As cargas fatoriais" de cada indicador fiscal podem ser vistas na tabela a seguir, o que
sera util para a denominacéo dos fatores extraidos.

Tabela Matriz dos Componentes Principais*

FATOR1 | FATOR2 | FATOR3 | FATOR4 | FATORS | FATORG6 | FATOR7Y

PEDFRC 0,938

PPFDRC

PPFDMP

CA 0,902

AD

CP -0,906

NR 0,935

LO 0,739

PRTRIB 0,948

PRTRANSF -0,877

PRCAPRC -0,929

PFPM -0,811

PICMS

PR 0,707

PDCUST 0,746

FDC 0,949

DP 0,731

DDF

I 0,896

UAL 0,850

UNRC 0,874

FC 0,862

PRCAPRS 0,906

CGPP 0,600 0,724

CGTP 0,851

CCpP 0,953

CCT 0,601 0,723

* Os quadros em branco representam uma carga fatorial inferior a 0,60.




No caso do fator 1, as variaveis que mais se destacaram foram: Participacdo da Receita
Tributaria (PRTRIB), Participacdo das Receitas Proprias e ICMS (PR), Financiamento das
Dividas de Custeio (FDC), Capacidade de Geracao Prépria de Poupanga (CGPP), Cobertura
Corrente Prépria (CCP), Cobertura Corrente Total (CCT) com cargas fatoriais positivas. Com
cargas fatoriais negativas tem-se o destaque da Participacdo das Receitas de Transferéncias
(PTRANSF) e Participacdo do Fundo de Participacdo dos Municipios (PFPM). Conforme foi
observado, esses indicadores dizem respeito ao grau de autonomia financeira do municipio,
sendo denominado, portanto, de FATOR AUTONOMIA. Basicamente, esse fator
representard a independéncia do municipio em relacdo as receitas das outras esferas de
governo baseada em seu nivel de arrecadacado local e a qualidade da gestao de suas despesas.

No caso do fator 2, as variaveis que se destacaram foram: Participacdo do Passivo
Financeiro a Descoberto nas Receitas Correntes (PPFDRC), o Comprometimento dos Ativos
(CA), a Necessidade dos Recursos (NR), a Liquidez Orcamentaria (LO), todas com cargas
fatoriais positivas. Com carga fatorial negativa, destaca-se 0 Comprometimento Patrimonial
(CP). Como o indicador com maior carga fatorial foi o PPFDRC, esse fator foi chamado de
FATOR ENDIVIDAMENTO. Vale notar também que todos os indicadores de carga fatorial
positiva deste fator revelam o comprometimento dos ativos e receitas municipais com as
dividas de curto prazo da administracdo local.

No fator 3, destacaram-se as seguintes variaveis, todas com carga fatorial positiva:
Utilizacdo Nominal das Receitas Correntes (UNRC), Utilizacdo de Ativos Liquida (UAL) e
Capacidade de Geracdo Total de Poupanga (CGTP). Como todos esses indicadores constituem
na diferenca entre receitas e despesas, esse fator foi chamado de FATOR POUPANCA.

No fator 4, destacaram-se outras trés varidveis: Participacdo do ICMS (PICMS),
Capacidade de Geracdo Prépria de Poupanca (CGPP) e Cobertura Corrente Total (CCT),
todos com carga fatorial positiva. Como todos esses indicadores incorporam a receita do
ICMS em suas férmulas, o fator 4 foi chamado de FATOR AUTONOMIA AMPLIADA, uma
vez que a Constituicdo Federal estabelece que 80% da cota-parte do municipio relativa ao
ICMS (imposto estadual) é devido ao Valor Adicionado gerado no préprio municipio. Assim,
pode-se dizer que a receita do ICMS pode ser considerada como uma receita prépria
municipal.

O fator 5 apresenta a variavel Participacdo das Receitas de Capital na Cobertura de
Despesas de Capital (PRCAPRS) com carga fatorial positiva e a variavel Participacdo da
Receitas de Capital sobre Receita Total (PRCAPRC) com carga fatorial negativa. Esse fator
foi chamado de FATOR DEPENDENCIA DAS RECEITAS DE CAPITAL.

O fator 6 apresenta duas variaveis de cargas fatoriais positivas: Investimento (I) e
Financiamento de Capital (FC). Esse fator foi chamado de FATOR INVESTIMENTO DE
CAPITAL.

Por fim, o fator 7 também apresentou duas varidveis de cargas fatoriais positivas:
Participacdo das Despesas de Custeio (PDCUST) e Despesas com Pessoal (DP). Esse fator foi
chamado de FATOR GASTO FIXO.



Analise de Conglomerados

Na analise, solicitou-se ao SPSS 8.0 a formacdo de oito grupos. Este nimero foi
definido apds algumas tentativas para formar grupos distintos entre si’. A entrada de dados
foi uma matriz 633 x 4 (seiscentos e trinta e trés municipios por quatro fatores). O municipio
de Sdo Paulo foi considerado um conglomerado a parte dada a representatividade que o
municipio tem sozinho em rela¢éo aos indicadores financeiros do estado de Séo Paulo.

Como esse trabalho apresenta um elevado numero de variaveis, a analise de
conglomerados foi realizada através dos escores dos quatro primeiros fatores que explicam
63,762% do total da variancia. Dessa forma, 0 uso desses escores fatoriais permite uma
reducdo consideravel do numero de variaveis, que servem de base para a classificacdo dos
municipios. Isto significa que os 633 municipios (todos menos Sdo Paulo) serdo classificados
pelos escores calculados para cada observacéo segundo os quatro fatores.

Os conglomerados sdo definidos pela distancia e nesse trabalho sera usado o método
da “distancia euclidiana ao quadrado”, que é a soma do quadrado das diferencas entre as
variaveis. O método para a formacdo dos conglomerados foi o “Between-groups linkage”, que
é o “default” do SPSS 8.0. O método define a distancia entre dois conglomerados como a
média da distancia entre todos 0s pares de casos em cada grupo.

No procedimento de formacdo dos conglomerados serdo atribuidos 0s mesmos pesos
aos fatores utilizados na andlise. Dado o grande numero de observagdes desta pesquisa, foi
necessaria a utilizacdo do procedimento “single solution” do SPSS 8.0. Através deste método,
0 numero de conglomerados a ser formado é previamente determinado.

Resultados da Analise de Conglomerados

A tabela seguinte mostra a distribuicdo da freqiiéncia gerada pela Andlise de
Conglomerados, indicado que a grande maioria dos municipios paulistas encontram-se nos
trés primeiros grupos, cuja freqiéncia acumulada desses trés grupos é de 95,4%, indicando
que 0s municipios paulistas sdo bastante homogéneos.

Tabela Conglomerados dos Municipios Paulistas
Numero de casos por conglomerado

Conglomerado Casos
1 442
2 78
3 85
4 10
5 12
6 1

7 4

8 1
Municipio de Sao Paulo 1
Total 634

Grupo 1: municipios superavitarios, com grau de autonomia ampliada (participacdo das
Receitas Tributarias e do ICMS em relacdo a Receita Total) razoavel e nivel de
endividamento baixo ou inexistente.

Grupo 2: municipios superavitarios, com graus de autonomia ampliada e endividamento
maiores que 0s do grupo 1.



Grupo 3: municipios deficitarios, com grau de autonomia ampliada razoavel e niveis de
endividamento similares aos do grupo 2.

Grupo 4: com exce¢do de Pratdnia, sdo municipios superavitarios, de elevada autonomia
ampliada que, no entanto, apresentam Capacidade de Geracdo Prépria de Poupanca
negativa. No caso deste grupo de municipios, essa elevada autonomia deve-se
preponderantemente aos recursos provenientes do ICMS.

Grupo 5: municipios superavitarios, de baixa autonomia ampliada e Capacidade de Geragao
Prépria de Poupanca negativa. No caso destes municipios, seus superavits sdo garantidos
preponderantemente através dos recursos provenientes do FPM.

Grupo 6: municipio de Santa LuUcia caracterizado por apresentar baixa autonomia ampliada e
o pior indicador de Capacidade de Geracao Propria de Poupanca. No caso deste municipio,
seu superavit ndo é garantido nem pelo ICMS nem pelo FPM, mas por outras receitas de
transferéncias.

Grupo 7: formado pelos municipios de Cosmopolis, Itapolis, Quadra e Ribeirdo Pires, esses
municipios se caracterizam pela elevada autonomia. Note-se que ndo se esta se referindo a
autonomia ampliada, mas s6 autonomia (receitas tributarias). Quadra, Itapolis e Ribeirdo Pires
apresentam nessa ordem os melhores indicadores de Participacdo das Receitas Tributarias
em relacdo a Receita Total. Em relacdo a Cosmopolis, esse municipio apresenta razoavel grau
de autonomia e o melhor indicador de Participacdo das Receitas de Capital em relacdo a
Receita Total.

Grupo 8: municipio de Altindpolis. Geralmente, municipios de elevada autonomia ampliada
apresentam baixa Participacdo do FPM em relacdo a receita total. Ndo é o caso de
Altinopolis, uma excecdo que possui um indicador de 47% de participacdo de suas receitas
tributarias e ICMS sobre a receita total e 35% de participacdo de sua quota-parte do FPM
sobre a receita total.

3. Analise de Correlacdo Candnica: Responsabilidade Fiscal x Responsabilidade Social

No caso do presente trabalho, tém-se dois grupos de variaveis. Um grupo maior, dos
quatro primeiros fatores fiscais e que representam o comportamento dos municipios paulistas
no tocante ao desempenho fiscal. O outro grupo, das dimensdes de riqueza, longevidade e
escolaridade extraidas do Indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS) e que
representam o comportamento dos municipios paulistas no tocante ao desempenho social.

A correlagdo canodnica foi realizada utilizando-se 0 mddulo Sintax do SPSS 8.0. Num
primeiro momento, a analise mostrou que a correlacdo entre os fatores de responsabilidade
fiscal é nula, o que ja era esperado pela propria técnica de rotacdo Varimax.

Entre os dois grupos de variaveis foram gerados dois pares de variaveis candnicas
significativas:

V1=-0,087*R + 0,019*L - 0,006*E

W1 =-0,920*F1 + 0,096*F2 + 0,035*F3 — 0,393*F4

Este primeiro par de varidveis candnicas mostra que o fator AUTONOMIA e a
dimensdo riqueza sdo as variaveis mais importantes, respectivamente, para as variaveis de
responsabilidade fiscal e de responsabilidade social.

O segundo par de variaveis candnicas calculado foi:
V1=-0,029*R - 0,116*L + 0,047*E
W1 =+0,401*F1 + 0,357*F2 + 0,158*F3 — 0,828*F4



Nesse segundo grupo de variaveis candnicas, a Longevidade passa a ser a variavel
mais importante para a responsabilidade social e o fator autonomia ampliada para a
responsabilidade fiscal.

O resultado da correlagdo candnico é significativo somente para os dois primeiros
pares de variaveis canonicas e é bastante elevado para o primeiro par.

Tabela Resultados da Correlacdo Candnica

Varidveis Candnicas Correlacdo Canbnica Significancia
V1ie W1 0,778 0,000
V2e W2 0,260 0,000
V3eW3 0,061 0,315

A andlise de redundancia candnica permite dizer o quanto da variancia de um grupo de
variaveis é explicada pela variavel canénica do outro grupo de variaveis. Assim, para a
primeira correlagcdo, no caso da variancia do conjunto dos fatores fiscais ser explicada pela
variavel canbnica de responsabilidade social, a propor¢do na variancia explicada é de 0,151, o
que era esperado, pois a perspectiva desta pesquisa ndo era encontrar uma explicagdo da
responsabilidade fiscal através da responsabilidade social.

Tabela Analise de Redundancia Candnica

Responsabilidade Social explicada pela: Responsabilidade Fiscal explicada por:

Sua propria variavel
candnica

Variavel candnica
oposta

Sua propria variavel
candnica

Variavel candnica
oposta

0,351

0,213

0,249

0,151

Correlagdo 1

A andlise no sentido inverso mostra que a variancia das dimensdes sociais apresenta
uma explicacdo de 0,213 pela variavel candnica de responsabilidade fiscal. Mais forte do que
a variancia explicada anterior, esse resultado revela o esperado, isto é, o fato de que a
responsabilidade fiscal explica a responsabilidade social e ndo o inverso. Todavia, a
correlagdo apresentada entre as dimensdes sociais de riqueza, longevidade e escolaridade e o0s
fatores de autonomia, endividamento, poupanca e autonomia ampliada é relativamente baixa.

Em resumo, pode-se concluir, por essa andlise, que ha uma forte associacdo entre
responsabilidade fiscal e responsabilidade social. No entanto, a capacidade de se prever
através de indicadores fiscais municipais se um municipio apresenta ou ndo responsabilidade
social é relativamente baixa.

Conclusoes

Em se tratando de uma pesquisa exploratdria, esse trabalho procurou levantar
elementos para a reflexdo da polémica *“a associacdo (in)existente entre responsabilidade
fiscal e responsabilidade social”. Dentro desta perspectiva, vale a ressalva de que essa
pesquisa foi restrita aos anos de 1998 (indicadores fiscais) e 1997 (indicadores sociais).
Outras analises estatisticas deverdo ser realizadas posteriormente com 0 uso de Sseries
historicas, dado que alguns investimentos publicos demandam anos para o aparecimento de
seus primeiros resultados sociais. De antemao, pode-se esclarecer que os dados referentes ao
ano de 2000 ja estdo disponiveis e que sdo objeto de uma outra pesquisa dos autores, que
estdo buscando avaliar a evolucdo do comportamento fiscal e da produtividade dos
municipios (resultados sociais alcancados/recursos financeiros alocados) neste intervalo de
tempo.




Outra importante contribuicdo deste artigo € a de sugerir uma definicdo para
responsabilidade fiscal, mais especificamente responsabilidade fiscal municipal. Depois de
realizadas as analises estatisticas, pode-se sugerir que responsabilidade fiscal municipal € o
comportamento atribuido a um municipio superavitario primeiramente, com um nivel de
endividamento condizente com sua capacidade de pagamento e com autonomia (baixa
dependéncia) em relacdo as receitas provenientes de outras esferas de governo. Como foi
possivel constatar, os municipios paulistas apresentam uma caracteristica bastante homogénea
em relacdo ao aspecto fiscal. De acordo com a definicdo aqui estabelecida, a grande maioria
apresenta responsabilidade fiscal.

No entanto, a questdo da defini¢do de responsabilidade social municipal fica em aberto
para outras pesquisas. Depois de todas as analises feitas com o0s municipios paulistas, é
possivel dizer que a responsabilidade fiscal pode ser estritamente classificada como
municipal, o que ja ndo € possivel em relacdo a responsabilidade social. Ao se quantificar as
dimensGes fiscais de endividamento, autonomia, poupanca e autonomia ampliada nota-se que
o desempenho do municipio em relacdo a esses fatores esta diretamente ligado a qualidade de
sua gestdo financeira (otimizacdo da arrecadacdo e bom controle das despesas). Essa
associacdo, porém, ndo € tdo clara do ponto de vista social. Analisando melhor as dimensdes
sociais de riqueza, longevidade e escolaridade, a questdo federativa fica evidente. A titulo de
exemplificar melhor isso, na questdo da riqueza, ha o impacto que a politica econdmica do
governo federal exerce sobre a geracdo de renda no municipio. Na longevidade, o efeito dos
homicidios que deve ser tratado pela Secretaria de Seguranca Publica do governo estadual. Na
escolaridade, a prioridade do municipio deve ser a educacdo infantil, restando para grande
parte dos municipios a dependéncia do governo estadual em relacdo aos outros niveis de
ensino. Logo, pode-se falar de responsabilidade fiscal municipal, mas ndo em
responsabilidade social municipal. Esta Gltima, em se tratando das trés dimens@es abordadas
neste trabalho é tarefa conjunta da Unido, do estado e do municipio.

Por fim, esta pesquisa permite afirmar que responsabilidade fiscal e responsabilidade
social sdo caracteristicas relacionadas no @mbito municipal. Inicialmente, porém, uma certa
estranheza pode ser causada pelo baixo nivel de explicacdo da variavel candnica de
responsabilidade social pela variavel candnica de responsabilidade fiscal.

Analisando mais profundamente a questdo, algumas considerac@es levam a conclusédo
de que 21,3% de explicacdo € um nivel bastante satisfatorio. Analisando sob o raciocinio que
a responsabilidade social no municipio é responsabilidade dos governos federal, estadual e
municipal, enfatiza-se que € bastante satisfatdria a explicacdo pelos fatores fiscais municipais,
do desempenho social auferido no municipio.

Ao se buscar a medida da associacdo entre responsabilidade fiscal e responsabilidade
social nos municipios paulistas, o que se quis na verdade foi ter uma idéia da produtividade de
suas respectivas administragfes publicas. Assim, esse trabalho procurou também chamar a
atencgéo para a importancia da eficiéncia nos resultados obtidos com a alocacéo dos “insumos”
publicos (funcionarios, materiais, maquinas e equipamentos etc.). Em suma, pode-se afirmar
que um municipio produtivo é aquele que consegue obter o0 maximo de resultados sociais
(responsabilidade social) com o minimo de dispéndio de seus “insumos” (responsabilidade
fiscal).
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Notas

"Indica o grau de separagdo dos pares individuais de conglomerados. Os conglomerados que se apresentarem
amplamente separados séo distintos e, por conseguinte, desejaveis (MALHOTRA, 1999).

" Na analise de componentes principais leva-se em conta a variancia total nos dados. A diagonal da matriz de
correlacdo consiste de unidades, e a variancia plena é introduzida na matriz de fatores. Recomenda-se a anélise
de componentes principais quando a preocupagdo maior é determinar o nimero minimo de fatores que
respondem pela méaxima variancia nos dados para utilizacdo em analises multivariadas subseqtientes. Os fatores
sdo chamados de componentes principais.

"' Representa a variancia total explicada por cada fator (MALHOTRA, 1999).

" CorrelagGes simples entre todas as variaveis e os fatores (MALHOTRA, 1999).

¥'Um nimero de grupos abaixo de oito ndo permitia uma distincéo clara das diferencas entre eles. Por outro lado,
ao se aumentar o nimero de grupos, ocorria a formagao de grupos com pequeno nimero de elementos, que eram
destacados dos grupos maiores e mais homogéneos. Isso ocorreu porque ha um grande nimero de municipios
homogéneos no estado de Séo Paulo.


http://www.cevep.ufmg.br/
http://www.seade.gov.br/
http://www.stn.gov.br:/
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